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ODGOVORNOST DRZAVE ZA STETU KAO VID PRAVNE
ODGOVORNOSTI

Prof. dr. sc. Natasa Mrvié-Petrovié, znanstveni savjetnik UDK: 347.51:342.1

Institut za uporedno pravo u Beogradu Ur.: 27. veljace 2003.
Dr. sc. Zdravko Petrovié, docent Pr.: 9. svibnja 2003.
Fakultet za poslovno pravo u Beogradu, Prethodno priopcenje
SCG

U radu je analiziran fenomen izvanugovorne odgovornosti driave za Stetu
nastalu gradanima u vrenju sluzbe (nezakonitim ili nepravilnim aktima
driavnih organa). Podsjetiv§i na povijesne korijene ove pojave i pravne modele
u kojima je uoblicen kao pravni institut, autori konstatiraju da se odgovornost
driave mora tretirati kao jedan od vidova pravne odgovornosti. lako isticu
da je odgovornost driave izvedena iz odgovornosti Stetnika, te da se ne
moZe vezivati za ideju pogreske, autori smatraju da se pravna osnova ovakve
"odgovornosti” moZe u suvremenim uvjetima traZiti u riziku od nastanka
Stete postupanjem drZavnih organa ili driavnih duZnosnika. Autori upozoravaju
na nepovoljne posljedice Cinjenice da u zakonodavstvima driava u tranziciji
ne postoji dostatna tradicija u pogledu reguliranja ovog instituta kao instituta
javnog prava, unato¢ njegovom znacaju, te da bi u buducem zakonodavstvu
trebalo urediti ovaj institut sukladno pravnoj tradiciji i financijskim resursima
konkretne driave.

Kljucne rijeci: teorija prava, gradansko pravo, upravno pravo, pravna
odgovornost, odgovornost driave.

Uvod

Jedna od najvaznijih tekovina liberalne tradicije 19. veka jeste dopustanje
moguénosti da se vis-d-vis sucele gradani i uprava, pri ¢emu je uprava dobila
obaveze da postupa u skladu sa zakonom i da poStuje prava 1 slobode gradana.
VaZan izraz konkretizacije tog nacela legaliteta bilo je priznavanje nacela odgovor-
nosti: od sredine 19. veka u Francuskoj po€inju se javljati sudski sporovi u kojima
je drzava tuZena umesto Stetnika (sluZbenog lica) za Stetu pri¢injenu gradanima
vanugovorno - nezakonitim vrsenjem sluzbe. Danas, na pocetku 21. veka, princip
odgovornosti drZave postao je opsteprihvacen, te se prihvata i u onim zakono-
davstvima u kojima je tradicionalno bila iskljufena takva moguénost.!

"Tako je 1946, godine ovaj princip uveden u englesko pravo, a takode je prvi put bio proklamovan
u Ustavu bivieg Sovjetskog saveza iz 1977. godine.
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Pa ipak, za razliku od drugih pravnih instituta, kod odgovornosti drZave za
Stetu u velikoj meri su u nacionalnim zakonodavstvima jo§ uvek zadrZana specifina
refenja koja oteZavaju moguca poredenja i analizu. Svesni opasnosti od netanih
uopstavanja, na §ta je svojevremeno opravdano upozoravao Krbek,? ipak bismo
mogli uslovno prihvatiti podelu na sledece pravne modele (koji se danas retko
javljaju u svom "Cistom" obliku ili se nalaze u transformaciji):

1. nekada$nji anglo-saksonski, a danas anglo-ameri¢ki pravni model u kome
se uspostavlja ograniena imovinska odgovornost drZave za tzv. admi-
nistrativne delikte (state liability for common law administrative tort),

2. francuski pravni model odgovornosti drZave za greSku u vrienju sluzbe,
razvijen u skladu sa teorijom rizika i naelom jednakosti gradana u snoSenju
javnih tereta (égalité devant les charges publiques),

3. nemacki pravni model tzv. Staathaftung (prihvacen i u drugim zakono-
davstvima germanskog tipa kontinentalnog pravnog sistema) po kome se
institut odgovornosti drZave za $tetu teorijski razmatra u okviru teorije javnog
prava, ali je u praksi inkorporisan u mehanizme gradanskopravne zastite,

4. pravni model drZava bivSeg socijalizma koje se sada nalaze u procesu
ekonomske tranzicije u kojima se pitanje odgovornosti drZave za Stetu postavlja

u vidu izuzetka (u Sovjetskom savezu) ili se na slu¢ajeve odgovornosti drZave

tradicionalno primenjuje op§ti pravni reZim gradanske odgovornosti (reenje

koje je bilo prihvaceno u Ceskoj, Poljskoj, nekada$njoj Demokratskoj

Republici Nemackoj, takode i u pravu nekadaSnje Socijalisticke Federativne

Republike Jugoslavije, a odatle i u zakonodavstvima drzava nastalih posle

njenog raspada).

Osim ovih pravnih modela, u okviru tzv. prava Evropske unije razvija se
novi pravni fenomen - vanugovorna odgovornost za §tetu drzava Clanica. Po svojim
(neizdiferenciranim) pravnim obeleZjima to je jedan naroc€iti "hibrid" koji sjedinjuje
odlike instituta medunarodne odgovornosti drZave, a takode i vanugovorne
imovinske odgovornosti drZzave.’

Kako se vidi, pitanje odgovornosti drZave za Stetu jo§ je uvek aktuelno i
otvara se na novi nafin. To je i osnovni razlog zbog koga je to izabrana tema ove
rasprave. Osim toga, zakonodavstva osamostaljenih drZava sa teritorija nekadasnje
SFRIJ, kao uostalom i drugih tzv. biviih socijalistickih drZava, u pitanju odgovornosti
drzave za Stetu "dele” iste "nasledene” probleme. Najveci se problem ispoljava u
tome $to je u tzv. biviem socijalistickom pravu, u procepu striktne podele na
oblasti javnog i privatnog prava, ovo pitanje dugo svrstavano u podrucje civilnog
prava, §to znaci da se i pri donoSenju propisa zakonodavac u vecoj meri ugledao

* Ivo Krbek, Odgovornost driave za Stetu, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti,
Zagreb, 1954.g., 300 knj, knj. V., str. 159,

’ QOdgovornost drZave za krSenja Evropske konvencije o [judskim pravima i osnovnim slobodama
Coveka, iz 1950. g., pred Sudom za ljudska prava nije bila predmet ove analize, jer se radi o
tipi¢nom obliku odgovornosti u oblasti medunarodnog javnog prava, iako se i u takvim sluajevima
defava da drZava bude obavezana na naknadu dtete prouzrokovanu kréenjem ljudskih prava.
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na reSenja gradanskog prava nego Sto se vodilo rauna o specifi¢nostima javno-
pravne prirode odgovornosti driave za Stetu. Nedostatak adekvatne zakonske regu-
lative oteZava rad sudovima, a takode moZe uticati na pojave nesaglasnosti izmedu
proklamovanih garantija prava i sloboda gradana i stvarnog stanja u praksi. Stoga
j@ bilo uputno ukazati na neke odlike ovog instituta i njegovu funkciju u pravnom
sistemu.

Pravna odgovornost driave

Otigledno je da se pitanje odgovornosti drZave za §tetu, kao naroitog vida
pravne odgovornosti, moZe postaviti jedino u uslovima uspostavljanja tzv. pravne
drzave - drZave koja ¢e biti potéinjena pravu tako $to ¢e njeni organi delovati
postujuci nacelo zakonitosti. Da bi se bolje objasnilo ¢ime se odgovornost za
Stetu odlikuje u odnosu na druge vidove pravne odgovornosti, neophodno je najpre
odrediti pojam pravne odgovornosti.

Pitanje pravne odgovornosti spada u red centralnih pitanja opéte teorije prava.
Elementi pravne odgovornosti ishode iz njene povezanosti sa primenom mera
drZzavne prinude (kaZnjavanja) prema onome ko se protivpravno ponasa.* Kako
se vidi, veza izmedu drZave i prava najjaca je upravo u oblasti odgovornosti, jer
je drZava ta koja, s jedne strane, donosi pravne norme i time propisuje obaveze
odredenih lica a, s druge strane, primenjuje prinudne mere prema pojedincu koji
prekrsi ta pravila. Upravo zbog toga je poloZaj drZave veoma specifican u situaciji
kada se postavi pitanje njene odgovornosti, tj. odgovornosti za postupke drZavnih
sluzbenika ili lica koja u njeno ime nastupaju u odnosima prema gradanima.

Pravni teoretiCari ne zastupaju jedinstveno stanoviSte u pogledu shvatanja
pojma pravne odgovornosti. Neki od njih odgovornost odreduju u Sirem smislu -
pozitivno i negativno, pa kaZu da je to takav odnos izmedu drZave (odnosno
njenih predstavnika, organa ili ovladéenih nedrZavnih subjekata) i gradana u kojem
ti subjekti odgovaraju gradanima i samoj drZavi za zakonito, pravilno i savesno
vrienje sluZbe. Pozitivna pravna odgovornost predstavljala bi obavezu savesnog
i zakonitog vrSenja sluZbe, kako je i regulisano pravnim normama, dok negativna
odgovornost nastupa u sluéaju nepropisnog ili nezakonitog vrienja sluzbene duZnosti
i redovno dovodi do primene sankcija (i to najéesée kaznenih) prema licu koje
protivpravno postupa. Ipak, uobiajeno se pravna odgovornost shvata u uiem
smislu i tada se izjednaCava sa negativnhom odgovornoséu.’

Podela pravne odgovornosti na pojedine vidove povezana je sa razli¢itim
funkcijama (pravnim dejstvima) odgovornosti, koje su u krajnjem smislu uslovljene
njenom Socijalnom prirodom i osobenostima pravne “nadgradnje” kojom je

* 0. C. Hodde, M. [I. Mlaprapogcknii npema: H. A. dyxno u Y. Wsakun, "Tlonarue u
BHIbL IOpHIMUECKO# oTseTCcTBeHHOCTR", Jocydapemeo u npaso, 2000. 6p. 6, crp. 12, Jakov
RadiSic, Imovinskopravna odgovornost i njen doseg, Institut za drutvene nauke, Beograd, 1979.g.,
str. 28.1 29.

M. A. Kpacros npema: B. H. Capny, "OTseTCTBEHROCTb MOCYJAPCTBEHHOM BIACTH NEpey
obmectroM”, Focydapcmao u npaso, 2000. r. 6p. 6, cTp. 65.
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regulisana odredena vrsta socijalnih odnosa. Razvitkom drZave i prava pravna
odgovornost je “usitnjena” na pojedine vidove, te danas govorimo o: ustavnoj,
imovinskoj ili gradanskopravnoj odgovornosti (tj. odgovornosti za §tetu), kaznenoj
(disciplinskoj, prekriajnoj, kriviénoj) ili upravnoj (administrativnoj) odgovornosti.
Cepanje jedinstvene kategorije pravne odgovornosti na njene pojedine vidove
doprinelo je doduSe napretku pravne nauke, ali u praksi dovodi do razli¢itih
devijacija u procesu sistematske kontrole funkcionisanja vlasti.® Takode, pravna
odgovornost nije konstantna kategorija, nego prati razvoj drustva. Otuda se u
danasSnje vreme sve viSe govori i o nekim novim oblicima odgovornosti, kao §to
je, na primer, ekoloska odgovornost.’

Pravne odgovornosti nema ukoliko izostaje reakcija drZave u vidu primene
sankcije prema onome ko Cini pravni delikt, $to znaci da je u biti osnovna funkcija
odgovornosti svakako kaznena (represivna). Ali, uporedo sa kaznenom funkcijom
ostvaruje se i funkcija uspostavljanja protivpravnim delom narusSene ravnoteZe u
oblasti gradansko-pravnih odnosa. U slucaju primene naknade Stete kao gradansko-
pravne sankcije ova, restituciona funkcija ostvaruje se istovremeno sa kaznenom,
i u tom jedinstvu deluje kao kompenzaciona.? Uobicajeno je da se gradanskopravna
i kaznena odgovornost o3tro teorijski razgrani¢avaju na kompenzacionu, odnosno
represivou, Sto nije u skladu sa Zivotnom stvarnosti. Takode, valja zapaziti da
postoje izvesni elementi koji i upravnu odgovornost, pod odredenim uslovima,
mogu vezati za popravljanje Stete, tj. za restituciju ostvarenu u okvirima upravnog
ili upravno-sudskog postupka.

“Tradicionalno pravna odgovornost uvek se razmatrala kao odgovornost, tj.
obaveza gradana i organizacija prema drZzavi. O odgovornosti drZave za krSenja
zakona prakti¢no se nije govorilo. Moguce je, medutim, odgovornost drZave prema
gradanima, njene obaveze prema pojedincima i organizacijama videti kao poseban
vid pravne odgovornosti, koji samo jednim delom ima koren u nacionalnom pravu,
a drugim delom zadire u pitanja nadleZnosti medunarodnih tela u slu¢aju krSenja
individualnih prava i sloboda u pojedinoj zemlji”.? U skladu sa zahtevima
savremenog doba pitanje zaStite ljudskih prava na medunarodnopravnom nivou
neprestano dobija na znacaju, §to dovodi do toga da se na nacionalnom nivou u
javnim odnosima ne moZe reagovati samo zahtevima za naknadu Stete iz domena
privatnog prava, ve¢ se moraju uvaZavati i opste odredbe o za§titi liénih prava
koja se odnose i na javnopravni domen.'*

NajvaZnije je ista¢i da odgovornost drZave za Stetu, kao i svaki drugi vid
pravne odgovornosti, podrazumeva ostvarenje principa legaliteta i kontrolu vr$enja
vlasti. Pri tome se pravni mehanizmi pojavljuju samo kao jedan vid (i to ne uvek
najefikasniji) mera koje stoje na raspolaganju gradanima radi utvrdivanja odgovor-

® Videti detaljnije u: B. H. Casun, op. cit,, str. 65. i 66.

7 Vife videti u: H. A. [lyxno u B. U. Usaxun, op. cit., str. 13-14,
* B. H. Casus, op. cit., str. 65. i 66.

*H. A. Oyxuo n B. U. Usakun, op. cit,, str. 16,

¥ Giinter Piittner, “Naknada $tete u javnom pravu”, Prayni #ivot, Il tom, 1992.g., br. 11-12, str.
1912,
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nosti predstavnika vlasti, jer “iako propisi o odgovornosti po¢ivaju na izvesnim
idejama pravi¢nosti, vrede sami za sebe taman toliko isto koliko i one norme
koje bi imale da se zaftite”.!! Nasuprot tome, kako taéno zapaZa Porde Tasié,
ukoliko ima manje moguénosti za primenu sankcije, utoliko vide raste moralni
interes za izvrienje zakona i utoliko su teZe i delikatnije socijalne posledice njegovog
neizvr§avanja,"?

DrZava kao subjekt odgovornosti

Posmatrano iskljuéivo sa pravnog stanovista, drZava moZe biti subjekt prava
i obaveza. Kao i druge organizacije, ona se smatra “pravnim licem" za razliku od
ljudskih bica, tj. "fizi¢kih lica". VaZna razlika koja odvaja drZavu od drugih pravnih
lica jeste Sto je "drZava zajednica koja je stvorena (...) drZavnim pravnim poretkom.
DrZava kao pravno lice je personifikacija te zajednice ili drZavnog pravnog poretka
koji sadinjava tu zajednicu”.”®

Sli¢no drugim pravnim licima, drZava nema sopstvene volje niti moZe
preduzimati radnje drugacije nego preko lica koja istupaju u njeno ime ili preko
drZavnih sluZbenika. Radnje koje vrSe ta lica pripisuju se drZavi, a njihove obaveze
i prava jesu prava i obaveze drZave i odredene su pravnim poretkom.!* Prema
tome, ako lica koja predstavljaju drZavu ili drZavni sluZbenici ne ispune neku
obavezu, drzava odgovara umesto njih. Zbog toga treba da objasnimo:

1. kada drZava €ini pravni delikt ili, tacnije, kada se delikt sluZbenog lica

moze pripisati drzavi, ‘

2. da li u takvom slucaju prema drZavi moZe biti primenjena sankcija.

Kao i svako drugo pravno lice i drZava je jedna pravna fikcija: u stvarnosti
"njena volja" me postoji, nego "volju drZave" &ine volje pojedinaca koji je
predstavljaju i ¢ijim se radnjama ta "volja" ostvaruje. Stoga odmah treba zapaziti
da se o pravu i duZnostima drZave govori samo u jednom moralnom smislu i u
sustini figurativno, ali to nikako ne zna¢i da i logi¢ki odista postoje prava i duZnosti
drZave kao subjekta.”® Zato se i postavlja pitanje da li za krSenja obaveza koje se
pripisuju drzavi treba da odgovara ona sama ili lice koje ju je reprezentovalo u
odredenoj situaciji, a vlastitom radnjom je udinilo pravni delikt.

Osnovni problem koji se tie uspostavljanja odgovornosti drZave za Stetu
proizilazi iz toga §to se u ovom slucaju ne moZe neposredno primeniti nacelo

't Porde Tasic¢, “Jedan pokuSaj podele drzavnih funkcija u formalnom i materijalnom smislu”,
u: Izbor rasprava i élanaka iz teorije prava (radove . Tasia priredio Radomir Lukié), izd.
Srpske akademije nauka i umetnosti, Beograd, 1984, knj. VI, str. 26.

 Porde Tasié, “Pojam prava”, u nav. zborniku, str. 176. Upravo uvidajuéi ovu &injenicu ruski
teoretiCari smatraju da treba razvijati posebnu, “javnopravnu” odgovornost koja je $ira po pojmu
od ustavne i upravae odgovornosti i podrazumeva jedinstvo moralne, politicke i pravne odgovomosti
predstavnika vlasti prema gradanima i narodu (vife videti kod: B. H. Casug, op. cit., str. 66).

" Hans Kelzen, Opita teorija prava i driave, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Beograd,
1998. god., str. 241,

Y Hans Kelzen, op. cit., str. 260.

¥ Porde Tasié, “O francuskoj (pravnoj) koncepciji drZave”, u Izbor rasprava..., str. 127.
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krivice, po kome se sankcija uvek primenjuje prema licu koje vrsi delikt, tj. Cije
se ponaSanje smatra Stetnim po druitvo. Zbog toga §to deliktnu radnju preduzima
fizicko lice koje reprezentuje drZava, dolazi do sloZene situacije razdvajanja subjekta
odgovornosti (3tetnika, pojedinca koji vrdi delikt u svojstvu drZzavnog sluZbenika
ili lica koje zastupa drZavu) od lica kome se uraunavaju obaveze iz takvih
postupaka §tetnika (drZave u ¢ije je ime Stetnik istupao). Da bi uopste bio postignut
cilj primene sankcije u slu¢aju kada je sankcija uperena protiv nekog drugog
lica, a ne prema neposrednom §tetniku, trebalo bi da se oba lica (i Stetnik i lice
protiv koga je sankcija uperena) identifikuju u tom smislu da se delikt koji vrsi
pojedinac moZe u pravnom smislu pripisati drugom licu protiv koga je sankcija
uperena (u ovom slucaju drZzavi), kao i da sankcija neposredno pogada ne samo
drzavu kao odgovorno lice nego u krajnjoj liniji i lice Cije se ponaSanje smatra
Stetnim po drustvo.'

Da li za delikt koji vrsi drZavni organ nevrSenjem sluZbene funkcije, njenom
zloupotrebom ili prekoracenjem sluZbenih ovlaSéenja moZe da odgovara drZzava?
Na ovo pitanje se u starijoj pravnoj literaturi, s uporiStem na teorije suverenosti
ili samoograni¢enja drZzavne vlasti, odgovara da ovako neSto nije mogude, jer je
drZava prethodno donetim zakonima kojima sankcioniSe povredu sluzbene funkcije
izrazila svoju "volju” da drZavni organ vr8e¢i sluzbu postupa u skladu sa zakonom
(inade se ¢ini delikt), a pored toga zaduZena je da primenjuje sankciju koja sledi
kao reakcija na ucinjeni delikt. Prema tome, drZava ne moZe, figurativno reéeno,
"hteti" i1 delikt i sankciju."” DrZavni organ ili drzavni funkcioner koji izvr$i
nezakonitu radnju ne vrii time drZzavnu funkciju, nego je upravo kr§i. Ovaj razlog
govori u prilog tome da drZava ne moZe da odgovara za izvreni delikt.

Sli€no zakljucuje i Jakov Radisié, koji svoj stav zasniva na drugaéijim
argumentima: odgovornost je po prirodi stvari subjektivna i vezuje se jedino za
onu Stetnu radnju koja je za osudu sa stanovista odredenog pravnog poretka. Kad
neko nadoknaduje Stetu, iako nema svojstva delinkventa, on ne odgovara, vec
ispunjava svoju ugovornu ili zakonsku obavezu.'®

Taéno je da drZava principijelno ne dopusta proizvoljno ponaanje éinovnika
u njenoj sluzbi, nego nastoji da se drZavna sluzba pravilno i zakonito vr§i. U tom
cilju drZavna sluzba daje sluZbenom licu narolite privilegije, kao §to su: plata,
penzija, naroCita zaStita li¢nosti i Casti pri vrSenju sluZbe. S druge strane, stupanje
u drzavnu sluZbu razlikuje se od zasnivanja odnosa sa privatnim poslodavcem,
po posebnim obavezama i odgovornosti sluzbenika pri vrenju duZnosti. Zato
prilikom stupanja u sluzbu ¢inovnici obiéno polaZu zakletvu i obavezuju se da
budu verni svome pozivu, da ¢uvaju poverenu im drZzavnu tajnu i da se potéinjavaju
disciplini.’” ' ‘

Prema tome, drZava "neée" delikt, ona "hode" zakonito vrSenje sluZbe i
primenice sankciju prema drZavnom sluzbeniku koji jé nezakonito vrsio sluzbu.

' Hans Kelzen, op, cit., str. 109,

7 Hans Kelzen, op. cit., str. 260.

' Jakov Radi§ié, op. cit., str. 33,

' Evgenij V. Spektorski, DrZava i njen #ivot, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Beograd,
2000. god., str. 125.
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Medutim, posebni pravni razlozi mogu dovesti do propisivanja njene obaveze da
naknadi §tetu umesto Stetnika. To su razlozi koji se obiéno na teorijskom nivou
iskazuju kao pravi¢nost, a u sustini odgovaraju postizanju pragmati¢nog politickog
cilja zastite pojedinih kategorija oSte¢enih gradana. Znaci: onda kada drustvena
grupa na vlasti proceni da bi trebalo pruZiti posebnu zastitu gradanima, usledice
dono3enje zakona kojim ¢e se drZava obavezati da da naknadu umesto neposrednog
Stetnika, ili ¢ak i onda kada Steta uopSte nije pri¢injena propustom sluzbenog
lica. Drzava je finansijski mnogo mo¢nija od pojedinca - Stetnika i zato se moZe
obavezati da umesto njega isplati naknadu, ¢ak i onda kada po opstim pravilima
gradanskog prava ne bi na to bila obavezna.

Da je drZava obavezna na naknadu, a ne odgovorna za §tetu, pokazuje Cinjenica
da drZava ne moZe biti objekt sankcije.”® Sankcija nije ni bila uperena protiv
drZave, a ako nije bila uperena protiv nje, onda se ona ne moZe smatrati
odgovornom. Drugo, lice koje vr8i protivpravan akt neispunjavanjem drZavne
obaveze (u smislu drZavnog prava) ne postupa kao drZavni organ, niti visi svoje
sluzbene funkcije. Ono dela samo u vezi sa svojom sluZbenom funkcijom kao
drZavni organ. Jedino ako protivpravan akt koji je ono ucinilo stoji u vezi s njegovom
funkcijom drZzavnog organa, moZe drZava biti obavezna da popravi nepravo.”
Ali, &ak i kada se drZava obavezuje da otkloni nepravo nastalo neizvrienjem
obaveza (na primer, da se ponisti protivpravni akt drzavnog organa, da se izvrsi
obaveza driave, koja nije izvriena, kao i propust da se kazni lice koje je delikt
uéinilo), ni tada sankcija nije uperena protiv drzave.*

Kako vidimo, problem odredivanja subjekta odgovornosti komplikuje se time
$to je u tradicionalnoj doktrini odgovornost uvek povezana sa idejom pogreske,
tj. idejom o povredenom moralnom ili pravnom pravilu, pri cemu u pravom sluéaju
imamo moralnu, a u drugom pravnu odgovornost.? I pojam odgovornosti, kao i
pogreike, pretpostavljaju postojanje li¢nosti sa svesnom ili, tanije receno,
slobodnom voljom. Zato tradicionalno shvatanje odgovornosti ide samo dotle
dok se ne resi pitanje pripisivanja pogreske, tj. da li je neka liénost povredila
slobodnom voljom odredeno pravno pravilo i da li se to moZe pripisati u
odgovornost li¢nosti koja je nosilac te volje.** Medutim, odgovornost drzave za
§tetu ne bi viSe trebalo vezivati za ideju pogreske, iako se "istina iz navike, zbog
stalnog uticaja ideja pisaca gradanskog prava, jos uvek ... govori o pogresci drzave,
o pogreici javnih sluzbi. Ali, u stvari, odgovornost drZave se ne zasniva na toj
njenoj toboZnjoj pogresci. ViSe nije u pitanju odgovornost koja se vezuje za
pripisivanje pogreke. Treba samo da se utvrdi koja ¢e to imovina konacno da

® Otuda je Eesto u starijim pravima ili u bivéim socijalistickim (na primer ruskom) pravima
pravljena razlika izmedu drZave i drfavne blagajne, pa je odgovornost drZave bila iskljudena, ali
je izuzetno priznavana mogucnost da se na teret drzavne blagajne (fiska) realizuju zahtevi za
naknadom 3tete.

* Hans Kelzen, op. cit., str. 260-261.

* Hans Kelzen, op. cit., str. 124.

® Leon Digi, Driava i njen Zivor, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Beograd, 2000. god.,
str. 168-169,

* Leon Digi, op. cit.,str. 169.
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podnese rizik od Stete priinjene vrSenjem javne sluZbe, Istina, kaZe se da tada i
nije vie re¢ o odgovornosti. Trebalo bi upotrebiti neki drugi izraz, ali taj izraz
ne postoji".®

Prema tome, da zaklju¢imo: drZava moZe biti subjekt imovinske obaveze
ako je odgovorna za delikt, a to e biti u slu¢aju kada stoji u odredenom pravno
odredenom odnosu prema delinkventu koji je svojom radnjom izazvao Stetu drugom
licu. U tom sluCaju, ako se propise da ¢e drZava odgovarati svojom imovinom za
delikt koji je izvrSilo lice u drZavnoj sluzbi, ta odgovornost je uvek apsolutna
(objektivna) i nikad se ne moZe zasnivati na Cinjenici da je drZava mogla
“predvideti” ili "da je htela" Stetnu posledicu.?

Odgovornost drZave za delikt je posredna - ona "odgovara" tj. duguje naknadu
Stete zbog svog pravno odredenog odnosa prema delinkventu (sluZbenom licu) u
slu¢aju kada je ovakva obaveza zakonom ili drugim pravnim aktom predvidena.
Pravni razlozi koji govore u prilog ustanovljavanja takve obaveze objaSnjavaju
pravni osnov takve odgovornosti.

Pravni osnoy

Krajem 19. i poéetkom 20. veka nastajala su brojna i razliita teorijska
shvatanja o pravnom osnovu odgovornosti drZave za Stetu. Pojedina od njih, naro¢ito
francuske teorije o dvostrukoj prirodi funkcija drZavne vlasti i teorije rizika, imale
su ne samo odlucujudeg uticaja na razvoj nacionalnog zakonodavstva i sudsku
praksu, nego su doprinele stvaranju sli¢nih teorijskih pravaca u susednim evropskim
drzavama.” Medutim, ni tada ni danas nije postignuta teorijska saglasnost u pogledu
najpodesnijih pravnih razloga kojima se pravda potreba da drZava odgovara za
Stetu, osim §to je priznato nalelo odgovornosti drZave, §to predstavlja jednu od
najkarakteristi¢nijih pojava sadasnje pravne evolucije.?®

Od perioda liberalnog kapitalizma do danas znacajno su se promenile okolnosti
u kojima se postavlja pitanje odgovornosti drZave za Stetu. Najkrade bi se te
razlike uslovljene razvojem drustva i drZave mogle iskazati u slededem:

1. za razliku od proSlosti u kojoj je neodgovornost drZave i njenih organa
bila pravilo, danas je odgovornost drZave pravilo, a neodgovornost
izuzetak,”

2. suverenitet nacionalnih drZava danas ima izmenjen smisao i u znatnoj
meri je ograniCen normama medunarodnog prava, pa se sve ¢e§ée na

® Leon Digi, op. cit., str. 170.

 Hans Kelzen, op. cir., str. 125,

¥ MoZe se konstatovati da su ove teorije najbrojnije, a po nekim navodima i najsavremenije. U
okviru ovih teorija u Francuskoj se isti¢e Digijeva teorija, a u Nemackoj teorija Ota Majera o
praviénosti. O razlikama izmedu francuskog i nemackog modela u oblasti odgovornosti drZave,
kao i o medusobnim teorijskim proZimanjima videti u: Michel Fromont, Rechtsschutz gegeniiber
der Verwaltung in Deutschland, Frankreich und den Europdischen Gemeinschaften, Carl Heymanns
Verlag, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen, 1967. god., naroéito str. 21-23,

# Leon Digi, op. cit., str. 179.

® Anri de Laubader prema: Dragoljub Kavran, “Odgovornost za $tetu nanetu radom uprave u
uporednom pravu sa posebnim osvrtom na anglosaksonsko pravo”, Pravni Zivot, 1992. godine,
tom I, br. 11-12,, str. str. 1927,
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medunarodnom nivou postavlja pitanje odgovornosti driave za krienja
ljudskih prava (a i za uzgredno prouzrokovanu $tetu) ili za propuste i
krSenja obaveza preuzetih potpisivanjem ugovora o pristupanju medu-
narodnim organizacijama,

3. brojne teorije kojima je objaSnjavan pravni osnov odgovornosti drZave
za Stetu danas su prevazidene, ali su svojevremeno uticale na stvaranje
nacionalnih pravnih modela odgovornosti drZave za $tetu koji su medu-
sobno veoma razliiti i razvili su se u skladu sa osobenom tradicijom
razvoja uprave,

4. u savremenim drudtvima odgovornost drZave za Stetu sve vise se saobraZava
konceptu rizika: drZava treba da svojom imovinom garantuje za pravilno
i zakonito vrSenje javnih sluZbi.

Polazeci od navedenih postavki, teorija rizika predstavljala bi najpodesniji
teorijski okvir za osmisljavanje odgovarajuceg pravnog modela odgovornosti drZave
za Stetu u onim drZavama u kojima je demokratska tradicija bila prekinuta periodom
komunistiCke, odnosno socijalisticke vladavine, tj. u zemljama u kojima i danas
postoje teSkoce u pogledu potpunog uspostavljenja vladavine prava. Pravni osnov
odgovornosti drzave za Stetu bio bi stvoreni rizik od nastanka Stete gradanima
preduzetim radnjama drZavnih organa (najée$ce uprave). Drzava se, prakti¢no,
nalazi u ulozi jemca koji svojom imovinom jamci za pravilno i zakonito vrienje
drzavne sluzbe. U slucaju da Steta nastane, bilo dozvoljenom, bilo nedozvoljenom
radnjom drZavnih organa, drZzava moZe biti u obavezi da naknadi §tetu umesto
Stetnika (lica koje je predstavlja ili drzavnog sluZbenika). Razlika izmedu ove
dve situacije jeste u tome §to se, pod uticajima tradicije, za Stete iz dozvoljenih
radnji odgovara u upravnom rezimu, dok se odgovornost za protivpravne radnje
uspostavlja u (delimi¢no modifikovanom) reZimu gradanskopravne odgovornosti.
Pri tome se, u ovom drugom slu¢aju, odgovornost drzave moze vezivati za postojanje
krivice Stetnika, ali i ne mora.

Sa potpunim preobraZajem javnog prava u sistem vrienja javnih sluzbi u
buduénosti odgovornost drZave sve viSe ¢e biti uskladena sa teorijom rizika, kao
no fault osiguranje od rizika u vrSenju javnih sluZbi, Sto podrazumeva da ce se
drZava podvrgnuti imovinskoj odgovornosti za sve akte (dozvoljene kao i nedozvo-
ljene) drZavnih organa kojima se gradanima pricinjava Steta bez obzira da li je u
konkretnom slucaju Steta prouzrokovana namerno.

Iako prihvatanje teorije rizika, zasnovane na nacelima distributivne pravde,
potiskuje u drugi plan raspravu o osnovu odgovornosti u odnosu na prioritetnu
potrebu reparacije §tete, ipak je neophodno, radi detaljnijeg razjaSnjenja, odrediti
pravnu prirodu ovog instituta, Jer, prihvatanje odredenog teorijskog koncepta
odgovornosti za Stetu treba da bude smernica zakonodavcu pri propisivanju
odgovarajudeg pravnog rezima koji ée se primeniti u slucajevima u kojima gradani
podnose tuzbu protiv drZave radi naknade Stete.

Pravna priroda

Odredivanje pravne prirode odgovornosti drZave za Stetu zadire u problem
razgrani¢enja oblasti javnog od privatnog prava.
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Odgovornost drZave za Stetu nije jedinstvena kategorija, nego se radi o
konglomeratu vise vrsta odgovornosti, izvedenih iz razli€itih pravnih odnosa. Otuda
su u njoj jasno uocljivi i javnopravni i gradanskopravni elementi. Gradanskopravni
elementi prepoznatljivi su u uslovima odgovornosti, koja se po pravilu vezuje za
tzv. deliktnu (subjektivnu) odgovornost Stetnika - drZavnog sluZbenika ili lica
koje predstavlja drZavu. Javnopravni element ove odgovornosti ti¢e se subjekta
(drZave). Okolnost da se drZava pojavljuje (doduSe posredno) kao subjekt tih
razli¢itih vrsta odgovornosti opredeljuje javnopravnu prirodu tih odgovornosti.
Sa druge strane, ovaj formalni element koji povezuje i objedinjuje razliCite vrste
odgovornosti ne omogucava u svakom sluc¢aju uspostavljanje posebnog, javno-
pravnog rezima u pogledu naknade §tete. Zato se obaveza drZave na naknadu
stete temelji na razli¢itim pravnim osnovama, $to uti¢e na vrstu pravno priznatih
Steta i obim naknade, a takode uslovljava i primenu razlifitog pravnog reZima
(upravnog ili gradanskog) prilikom naknade §tete, odnosno davanja odstete (javnog
obesteéenja).

Odgovarajuéi pravni reZim koji bi trebalo primeniti kod odgovornosti drzave
za Stetu, kao grani¢nog podrudja obligacionog i upravnog prava, moZe se odrediti
ukoliko se pokusa razgranicenje predmeta ovih dveju grane prava, §to se uobiCajeno
¢ini na osnovu metoda regulisanja onih odnosa koji spadaju u oblasti ovih grana
prava. Ako drZava preko svojih organa vrdi funkciju “obi¢nog” pravnog lica,
zakljucuje ugovore i odgovara za njihovo ispunjenje po pravilima gradanskog
prava, jasno je da ¢e na takve odnose biti primenjene norme gradanskog prava,
jer je u konkretnom odnosu, koji karakteriSe koordinacija volja, drZavni organ
jednaka stranka sa gradaninom. U tom slucaju drzava ¢e odgovarati za postupke
svojih sluZbenika kojima je gradanima pri¢injena Steta isto kao §to bi odgovaralo
i svako drugo pravno lice za Stetu pri¢injenu deliktnom radnjom svojih radnika.
Al, u situaciji kada drZava uz takvu svoju privredno-pravnu delatnost primenjuje
i norme upravnog prava, ili iskljudivo vr$i vlast, pokazuje se da je teSko proceniti
koji bi pravni reZim bio odgovarajuéi za ustanovljenje odgovornosti drZave i
odredivanje naknade za nastalu $tetu. U takvim sluéajevima, odnos gradanina i
nosioca javne vlasti nije ravnopravan, nego je zasnovan na potinjavanju gradanina
drZavnim organima koji istupaju autoritativno (odnos subrogacije).* To je 1 osnovni
razlog 8to odgovornost drZave za §tetu zadire u oblasti gradanskog i upravnog
prava, odnosno ustavnog prava.

Prema tome, kada govorimo o odgovornosti drZave za Stetu, u tom grani¢énom
podrucju javnog (ustavnog i upravnog) prava i privatnog (gradansko odstetnog)
prava, ne razmatramo jedinstveni pravni institut, nego meSavinu pravnih instituta
koji se sastoje od elemenata razliCite pravne prirode. MoZe se reéi da se radi o
posebnom pravnom fenomenu, odredenom pre svega drustvenom funkcijom i
subjektivnim elementom: drZavom kao subjektom imovinske obaveze. Da li ée u
buducnosti do¢i do objedinjavanja razli¢itih vidova odgovornosti drzave u

* U istom smishu: Ivo Krbek, op. cit., str. 158, Bouosa, B. B. u JI. B. Boitiosa, "HUutep-
NpeTalys NPUHIMOA OTBETCTBEHHOCTH rocyjapcrea 3a yuiepl, NpUYHHEHBIH TpaXiaHaM,
B npaxTHke Koncruryuuonrnoro Cyna PO, I'ocydapcmeo u npaso, 1996. r. 6p. 4, crp. 51.
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jedinstveni institut koji bi doveo do uspostavljanja sui generis odgovornosti drzave
za Stetu,” ili ¢e i tokom daljeg razvoja prava ostati "rascepkano”, neodredeno i
nejedinstveno more propisa koji se odnose na imovinsku odgovornost drZave,
zavisi od tendencija u razvoju svakog pojedinog zakonodavstva. Zato, da bi se
uopste moglo govoriti o odgovaraju¢em pravnom modelu u kome bi na optimalan
nacin bila regulisana odgovornost drZave za Stetu, mora se prethodno istaéi koje
se vrste odgovornosti podrazumevaju pod "odgovorno$éu drZave za Stetu” i gde
su njihove granice.

Jer, tokom razvoja evropskih drzava od XIX veka do danas, odgovornost
drZave za Stetu razvijala se, uz postupno proSirenje i dopunjavanje, i obuhvatala
sledee oblike:

1. uzgrednu i izvedenu (supsidijerno-akcesornu) odgovornost drZave za Stetne
posledice nezakonitih radnji sluZbenih lica, ako $tetnik nije mogao licno
da odgovara po pravilima o odgovornosti za tzv. licne greske;

2. direktno-akcesornu odgovornost za Stetu za tzv. greSke sluZbe - ako se
nije mogao identifikovati konkretni Stetnik (sluzbeno lice) ¢ijim je radnjama
prouzrokovana Steta;

3. originarnu (izvornu) odgovornost drZave za razliite postupke predstavnika
najvisih politickih vlasti na medunarodnopravnom nivou (preduzete prema
drugim drZavama ili stranim drZavljanima);

4. originarnu odgovornost drZave za protivpravne postupke prema stranim
drZavama, kao 3to su na primer objava i vodenje rata i sli¢no (na
medunarodnopravnom nivou);

5. originarnu odgovornost drzave za sve greSke njene uprave (na osnovu
prouzrokovanja Stete - objektivna odgovornost.*?

U svim zakonodavstvima mogu se prepoznati po slicnom nacinu regulisanja
slucajevi u kojima drZava odgovara za nezakonit ili nepravilan rad svojih organa,
dok se u ostalim navedenim situacijama od zakonodavstva do zakonodavstva
razlikuje nacin na koji se reguliSe odgovornost drZave za Stetu, Sto uslovljava
pojave "mesanja” pravnih reZima, nedostatka odgovarajuceg pravila ili neuskla-
denosti donetog pravnog pravila sa konkretnom Zivotnom situacijom.

Vrste i granice odgovornosti driave za Stetu

Iako se problematika odgovornosti drZave za Stetu (time i naknade Stete)
javlja kod itave drzavne delatnosti, najaktuelnija je kod njene upravne delatnosti
i to u toj meri da se vrlo Sesto, kad se govori o odgovornosti drZave za Stetu,
misli na njenu odgovornost na podru¢ju uprave. Sigurno je da je to posledica
&injenice da uprava, tj. organi uprave deluju ostvarujuéi neposredni, svakodnevni

% Veoma zanimljivo i originalno stanoviite koje zastupa Ivica Crni¢ u: Naknada $tete
(Odgovornost driave i popravljanje Stete), "Organizator”, Zagreb, 1995. godine, str. 137-138.

32 Clo Duri Bezzola, Der Einfluss des privaten auf die Entwicklung des éffentlichen Schadener-
satzrechtes, Dissertation, Ziirich, 1960. godine, str. 57 i sledefa.

* Ivo Krbek, op. cit., str. 156.
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kontakt sa gradanima, vr§e mnogobrojne i raznorodne poslove koji, s jedne strane,
angaZuju javni interes, a, s druge strane, mogu dovesti do ugroZavanja ili ogranicenja
odredenih prava i sloboda gradana i rizika nastanka Stete.

Odgovornost drZave nikada se nije protezala na rad zakonodavca, pravosudnih
organa, ni na odluke vezane za diplomatske odnose ili politicke odluke drZavnog
vrha dono§ene u periodu drustvenih kriza (kao Sto su ratovi, mobilizacije, epidemije
i sli¢no). Cak i onda kada se razvila odgovornost za akte izvrine i (u ograni¢enom
vidu) sudske vlasti, isklju¢uje se podnoSenje zahteva za naknadu Stete protiv
zakonodavca, jer se radi o tipiénim “aktima suvereniteta”, bez razlike Sto
nezakonitim aktima zakonodavca prakti¢éno moZe biti priinjena veca §teta nego
pojedinanim upravnim aktima, jer se zakonski akti odnose na neizdiferenciran
krug lica. U takvim slucajevima, kao i u slucajevima odgovornosti sudija za
nezakoniti rad, smatra se da postoji povreda principa legaliteta, §to, iako prioritetno
angaZuje javni interes, ne treba da obavezuje samu drzavu na naknadu $tete.*

I zaista, odgovornost drZave za $tetu u najvecoj meri se moze poistovetiti sa
njenom odgovorno$éu na podruéju uprave, iako se time ne iscrpljuje. U skladu sa
tim, u teoriji upravnog prava odgovornost drZave za Stetu koju ucine njeni organi
najcesce se deli na:

1. odgovornost za njihovu gresku, krivicu ili nedopusteno ponasanje, i,

2. odgovornost bez greske, krivice ili nedopustenog ponasanja (objektivna

odgovornost).*

Iako za ovo razlikovanje ne postoji jedinstven i siguran kriterijum, ono je
zna¢ajno zbog toga $to doprinosi boljem razumevanju uslova odgovornosti drZave,
kao i radi lakSe sistematizacije konkretnih sluCajeva u odnosu na koje Ce se propisati
imovinske obaveze drZave. “Bitna razlika izmedu te dve odgovornosti je u tome,
§to je za prvu bitna greSka odnosno protivpravnost pri vrienju sluZzbe, dok to nije
bitno kod druge odgovornosti. Da bi u drugom slucaju drZava bila odgovorna,
potrebno je da bude Steta nanesena pod narocitim okolnostima, - do te odgovornosti
dolazi i kad je sluZba posve pravilno funkcionirala i kad su se vrioci sluZbe
strogo pridrZavali pravnih pravila".*®

MoiZe se smatrati da odgovornost drZave za Stetu obuhvata potpuno razligite
situacije u kojima postoji materijalna odgovornost sluzbenog lica, drZave ili
javnopravnih tela koja viSe javna ovlascenja, a to su:

* bonuosa, B. B. u JI. B. Boiinosa, op. cit, str. 50, Oto Majer, prema Peter U. Rosenstock,
Die Haftung des Staates als Unternehmer im Bereiche der Hoheitsverwaltung, Verlag Schultess
und CO. AG, Ziirich, 1966. godine, str. 6-7.

* Ovo je uobi¢ajena podela koja se prihvata u radovima teoreti¢ara upravnog prava (tako kod:
Ivo Krbek, Pravo javne uprave FNRJ, 1 knjiga, "Birozavod”, Zagreb, 1960.g., str. 222; isti autor
i u: Odgovornost driave..., str. 156. i sl., Zoran Tomi¢, "Pravna priroda tzv. odgovornosti driave
za §tetu bez greske u jugoslovenskom pravu”, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 1983.g., br. 1-
4, str. 695-698; Dragas Denkovié, "Naknada Stete prouzrokovane radnjama javnih sluZbenika i
odgovornost”, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 1961.g., br. 2-3, str. 231-234; Slavoljub Popovié,
"Odgovornost drZave i organizacije koje vrSe javna ovlaiéenja za $tetu nanetu gradanima i pravnim
licima”, Pravni fivot, 1992, vol, 42, tom II, br. 11-12, str. 1915-1924.

% Ivo Krbek, Odgovornost driave..., str. 156.
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1. odgovornost drzavnog sluzbenika (li¢na i materijalna) za 3tete pro-
uzrokovane gradanima, drugom driavnom sluZbeniku ili samoj drzavi
vrienjem sluZbene duZnosti;

2. materijalna odgovornost drZave za 3tete prouzrokovane sluZbenim radnjama
sluZbenika za koje drZava moZe da odgovara na jedan od sledeéih nadina:
supsidijarno, akcesorno-solidarno ili primarno;

3. objektivna odgovornost za preduzete opasne delatnosti koje organizuje
drZava i za kori§éenje opasne stvari u njenom vlasnistva,

4. tzv. odgovornost bez greske za §tetu prouzrokovanu dopustenim radnjama
sluzbenih lica,

5. obeStecenje Steta nastalih u vanrednim okolnostima, koje ne stoje u
uzrocnoj vezi sa postupcima drZavnih organa, ali razlozi pravi¢nosti i
solidarnosti drZave sa svojim gradanima namecu potrebu isplate posebne
odstete. :

U sudtini, odgovornost driave u uZem smislu re¢i (najpravilnije i istorijski
sa najduZom tradicijom) podrazumevala bi samo materijalnu odgovornost drzave
za Stete prouzrokovane nepravilnim ili nezakonitim radnjama sluZbenih lica. U
upravno-pravnoj teoriji uobiajeno se o ovoj vrsti odgovornosti govori kao o
odgovornosti za greSku. U odnosu na odgovornost sluzbenog lica ¢ijim je radnjama
prouzrokovana Steta, takva odgovornost drZzave nacionalnim zakonodavstvima moZe
biti predvidena kao primarna i iskljuciva ili kao supsidijerna, odnosno akcesorna.”’
Primarna je ona odgovornost drZave koja postoji veé samom &injenicom prouzro-
kovanja Stete gradanima pri vrienju drZavne sluZbe. U tom sluéaju potpuno je
svejedno da 1i je identifikovan Stetnik ili ne. Ako je zakonodavac predvideo da
drZava odgovara supsidijerno ili akcesorno u odnosu na odgovornost §tetnika,
osteceni ¢e moci da tuZi drzavu radi naknade Stete tek ukoliko se ne moZe ustanoviti
¢ijom je Stetnom radnjom njemu prouzrokovana Steta ili ako se ne mozZe od
nesolventnog Stetnika naplatiti naknada. I u ovom slu¢aju Steta mora nastati pri
vrsenju sluZbe.

Medutim, razlikovanje odgovornosti za gresku i bez greske, iako uobicajeno,
zasnovano je na pogre$noj osnovnoj premisi: odgovornosti, a narofito pravne,
nema bez greSke (protivpravnosti). Ukoliko je postojanje greSke zbog bilo kog
razloga iskljuCeno, onda se nece raditi o odgovornosti nego o situaciji koja podseéa
na odgovornost utoliko §to odredeni subjekt (u ovom sluéaju drzava) dobrovoljno
i bez gradanskopravne imovinske obaveze prihvata da oStecenom da izvesnu od3tetu
po narocitom zakonskom osnovu. Motivi propisivanja takve obaveze esto stoje
izvan prava i vezani su za ostvarenje Zeljenih politicko-socijalnih ciljeva u
konkretnom druStvu, a ako se ipak traZe u oblasti teorije prava, najpre bi se
mogli ticati prihvatanja rizika za pravilno i zakonito vrSenje javnih sluzbi ili
uopste prihvatanja socijalnih rizika svake vrste.

7 U tom smislu i u §vajcarskom pravu se pod javno-pravnom odgovornoiéu za $tetu u uZem
smislu podrazumeva samo ovaj oblik odgovornosti (Robert Binswanger, Die Haftungsverhdltnisse
bei Militdrschidden, Verlag-Schulthess, Ziirich, 1969.g. str. 8).
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U slu¢aju odgovornosti za greSku drZava bi, kao i svaki drugi poslodavac
bila odgovorna za Stete prouzrokovane protivpravnim radnjama njenih sluzbenika.
Osim toga, kao organizator funkcija odbrane od spoljnog neprijatelja i obezbedenja
unutraSnje socijalne stabilnosti, drZava je obavezna, po op3tim pravilima, da naknadi
Stetu prouzrokovanu opasnim stvarima u njenom vlasniStvu ili opasnom delatno$éu
koju organizuje. I pored izvesnih te§koca, u ovim situacijama nastanka Stete pitanje
odgovornosti drZave za §tetu moglo bi da bude raspravljeno na osnovu opstih
pravila obligacionog prava. Jer, odgovornost drZave u ovim slu¢ajevima ima izrazito
kompenzacioni karakter, a naknada Stete ima odlike gradanskopravne sankcije.

U nekim drugim odnosima u kojima drZava preduzima dozvoljena ograni¢enja
prava svojine gradana i druge sliCne zahvate, uspostavlja se poseban pravni reZim
odStete pri¢injene Stete. DrZava tada ne podleZe imovinskoj odgovornosti, jer
Steta nastaje dopustenom delatnoSéu njenih organa. U ovim sluCajevima, koji
spadaju u tzv. odgovornost bez greSke, posebnim propisima se modifikuje opSti
pravni reZim ili propisuje primereniji upravni reZim za ostvarenje prava ostecenog
na odstetu. Uobicajeno je da se upravni put predvidi za regulisanje ovih situacija,
pri ¢emu se, radi veée zaStite interesa oSteCenih, u drugoj instanci odreduje
nadleZnost sudskih organa za reSavanje o Zalbama ovlaséenih lica povodom donetih
odluka organa uprave o odSteti. Ovakva "odgovornost” drZave ima izrazito
restitucioni karakter, jer se obesteCenje daje sa ciljem uspostavljanja predasnjeg
imovinskog stanja oStecenog. DrZava ¢e postupati na ovaj nalin uvek onda kada
vrsi izvesne socijalne funkcije (a ne kada samo reguliSe odnose izmedu pojedinaca,
odnosno kada nalaZe i rasporeduje prava i obaveze), §to se u manjoj ili vecoj
meri moZe poklapati sa teznjom postizanja ciljeva individualisticke ili solidaristicke
pravde.®® Tako ée drZava, u skladu sa potrebama i vlastitim finansijskim moguénos-
tima, obezbediti isplatu naknade Stete iz posebnih fondova Zrtvama porodiénog
nasilja ili teSkih oblika kriminaliteta sa elementima nasilja, Zrtvama teroristikih
napada i u drugim slu¢ajevima.

Zakljudak

Savremena drzava, koja na sebe preuzima staranje o zatiti prava i sloboda
¢oveka mora biti podredena nacelu odgovornosti. Ali, ovakva "odgovornost” drZave
nije realna pojava, ve¢ obaveza u figurativnom smislu. "Odgovornost” driave
vezuje se za prekr§aj onih obaveza koje imaju drZavni organi ili sluZbena lica, a
to su svakako po$tovanje zakona i pravila sluzbe. Ta "odgovornost” drZave nije u
sustini niSta drugo nego preuzimanje imovinske obaveze umesto $tetnika, koji se
nalazi u posebnoj vezi sa drzavom. Na taj nacin nastoji se da se potencijalni
Stetnik (drZavni organ, odnosno sluzbeno lice) obezbedi od rizika naknade Stete
koja moZe nastati njegovim manjim propustom u radu. Time se on motivise za
savestan rad u drZavnoj sluzbi. Stoga zakonodavac posebno regulise odnose izmedu
drzave (poslodavca) i sluZzbenog lica koje uéini propust u svom radu, predvidajuéi,

* Dorde Tasi¢, “Jedan pokuiaj...”, str. 31.



N. MRVIC-PETROVIC., Z. PETROVIC. Odgovornost driave za Stetu kao vid pravre odgovornosti
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij., Suppl., br. 3, 469-486 (2003} 483

po pravilu, pravo regresa samo za sluajeve kada je Steta prouzrokovana kriviénim
delom izvrSenim u sluzbi, odnosno namerno ili krajnjom nepaZnjom.

Istorijska tradicija u pogledu razvoja gradanskog i upravnog prava u svakoj
pojedinoj drZavi uslovila je pojavu da nema jedinstvenog pristupa regulisanju
odgovornosti drZave za $tetu. U mnostvu razlika jedino je zajednicko to da se
generalno priznaje moguénost da se iz drZavne imovine moZe naknaditi §teta
koju gradani pretrpe protivpravnim radnjama sluZbenih lica.

Rekli smo da "odgovornost” drZave u sustini ozna¢ava &injenicu da se naknada
isplacuje iz drzavne imovine (to znagi iz imovine svih &lanova drustvene zajednice).
Na koji nadin zakonodavac pristupa regulisanju ove obaveze? On se najéeice
rukovodi vekovima starim i dobro uoblidenim gradanskopravnim modelom naknade
Stete ili jednim kvazi gradanskim pravnim modelom koji se ostvaruje kroz reZim
upravnog prava. Koji je od ova dva modela primereniji pravnoj prirodi ovog
instituta? Na ovo pitanje, u ovom trenutku, nije mogude dati jasan i potpuno
zadovoljavajuéi odgovor.

Primeri iz uporednih zakonodavstava pokazuju da se pri re$enju konkretnog
problema zakonodavci rukovode tradicijom i pragmatiénim razlozima: u anglo-
sakosonskom pravnom sistemu u kome je do skoro postojao imunitet Krune, a
odgovornost za protivpravan rad sluzbenih lica bila iskljucivo li¢na, probilo se
pravilo o materijalnim obavezama Krune za $tete pri¢injene radnjama njenih
predstavnika. U Francuskoj se ve¢ vekovima, kroz uobli¢en upravno-sudski
mehanizam kontrole zakonitog postupanja uprave, odlu€uje i o naknadi §tete zbog
koje je tuZena drzava. Nemacki sudovi su vrlo rano poceli da reSavaju sporove u
kojima je tuZena drZava za naknadu Stete, ali je i danas zadrZana nadleZnost
redovnih sudova i primena opstih pravnih pravila gradanskog prava (uz neka
specijalna) u takvim situacijama. Cak i u zakonodavstvima drZava bivieg socijaliz-
ma, na primer u Rusiji, po¢inje se u poslednje vreme sve viSe ukazivati na potrebu
obavezivanja drZave na naknadu Stete, kada je Steta priinjena protivustavmim i
nezakonitim radnjama drZavnih organa. I na medunarodnom planu princip
odgovornosti sve viSe dobija na znaéaju - u praksi Evropskog suda pravde od
slu€aja Frankovich razvijaju se standardi u pogledu odgovornosti drZzava - ¢lanica
Evropske unije za vanugovorno prouzrokovanu Stetu drugim lanicama, pravnim
licima ili pojedincima u slucajevima krSenja obaveza preuzetih Osnivackim
ugovorom {pre svega zbog neprimene ili pogresne primene direktiva Evropske
unije).

Nastoje¢i da pruzimo odgovor kakva je pravna priroda ovog instituta, pokusali
smo da pomirimo civilisticki i javnopravni pristup. Iako je civilisticka tradicija
ostavila znacajnog traga u razvoju odgovornosti drzave za §tetu (narolito u
zakonodavstvima izgradivanim po ugledu na germanski sistem, Sto je slucaj i sa
zakonodavstvima drZava nastalih na teritoriji nekada$nje SFRJ), ipak Cinjenica
da se radi o odgovornosti drZave govori u prilog tome da smo u prisustvu javpo
- pravnog instituta. Medutim, transformacija uprave, koja je u XX veku dinamicnija
nego §to je bila u Sitavom prethodnom veku, ¢ini da je danas teSko pronadi sli¢nosti
sadaSnjeg instituta sa nekadas$njim konceptom odgovornosti drZave za Stetu koji
se razvijao u fazi liberalnog kapitalizma. Samim tim, neizvesna je uspesnost
prihvatanja tudih pravnih reSenja na ovom podrucju.
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U procepu izmedu nauka gradanskog i upravnog prava, u protivreénostima
izmedu nekadas$njeg (sada prevazidenog) teorijskog koncepta i nedostatka novijih
teorijskih ideja, opredeljujemo se za shvatanje da se odgovornost drZave u sustini
poistovecuje sa njenom imovinskom obavezom koja bi trebalo da se zasniva na
riziku od prouzrokovanja §tete vrSenjem vlasti ili, savremenije receno, javne sluZbe.
Zbog narolite veze Stetnika sa drZavom koja je njegov poslodavac, drZzava moze
(ali i ne mora) preuzeti imovinsku obavezu umesto Stetnika. Otuda kada govorimo
o "odgovornosti” drZave, uvek imamo na umu samo to da je drZava, tacnije drZzavna
imovina objekt obaveze, a da je njena "odgovornost" posredna i izvedena iz licne
odgovornosti Stetnika. Ona ne sme biti ni presiroko odredena (jer bi se tako drzava
nasla u poziciji da odgovara za svaku gradaninu pric¢injenu Stetu), niti pak preusko
postavljena, jer bi tada nedovoljno bila zaSticena prava gradana. Stoga se Cini se
da bi jacanje principa odgovornosti drZave trebalo najpre vezati za ostvarenje
principa vladavine prava i kontrolu vrSenja vlasti (kroz upravnu, upravno-sudsku
i sudsku kontrolu), uz uvaZavanje svih specifi¢nosti ovog instituta koje nalazu
"me$anje” upravnog i civilnog pravnog reZima.

Summary

STATE RESPONSIBILITY FOR DAMAGE AS A FORM OF LEGAL
RESPONSIBILITY

The article analyses phenomenon of state responsibility for damage caused
to citizens in performing services (by illegal or irregular acts of state organs).
Reminding of historical roots of this occurrence and legal models that are devel-
oped to regulate it as a legal institute, the authors conclude that state responsibil-
ity is to be treated as a form of legal responsibility. Although they emphasize
that state responsibility derives from responsibility of violator and that it can not
be linked to the concept of mistake, the authors believe that a legal basis for such
a “responsibility” in contemporary conditions may be found in risk of causing
damage in proceedings of state organs or state officers. The authors point to
unfavorable consequences of a fact that legislation of transitional countries has
insufficient tradition in regulating this institute as institute of public law, regard-
less of its significance, and that the future legislation should regulate this insti-
tute according to legal tradition and financial resources of a particular country.

Key words: theory of law, civil law, administrative law, legal responsibil-
ity, state responsibility.
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Zusammenfassung

HAFTUNG DES STAATES BEI SCHADEN ALS FORM DER
RECHTSHAFTUNG

In der Arbeit wird das Phinomen der auBervertraglichen Haftung des Staates
fiir Schaden analysiert, der fiir die Biirger bei ihrer Dienstausiibung entstanden
ist (durch gesetzwidrige oder ungerechte Akte von Staatsorganen). Indem an die
historischen Wurzeln dieser Erscheinung und die Rechtsmodelle erinnert wird, in
denen sie als Rechtsinstitut geformt ist, stellen die Autoren fest, dass die Haftung
des Staates als eine der Formen von Rechtshaftung behandelt werden muss. Obwohl
sie hervorheben, dass die Haftung des Staates aus der Haftung des Unheilstifters
abgeleitet wird, so dass sie mit der Idee des Fehlers verbunden werden kann,
sind die Autoren der Auffassung, dass die Rechtsgrundlage solcher «Haftungfl
unter zeitgenossischen Bedingungen im Risiko des Entstehens von Schaden durch
das Vorgehen von Staatsorganen oder Staatsfunktiondren gesucht werden muss.
Die Autoren weisen auf ungiinstige Folgen der Tatsache hin, dass in der Gesetz-
gebung der Transitionslidnder keine ausreichende Tradition im Hinblick auf die
Regelung dieses Instituts als Institut des offentlichen Rechts entgegen seiner
Bedeutung besteht hin, so dass in der kiinftigen Gesetzgebung dieses Institut
entsprechend der Rechtstradition und den finanziellen Quellen konkreter Staaten
geregelt werden sollte.

Schliisselwiirter: Rechtstheorie, biirgerliches Recht, Verwaltungsrecht,
Rechtshaftung, Haftung des Staates.
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Sommario

RESPONSABILITA DELLO STATO PER DANNO
COME FORMA DI RESPONSABILITA GIURIDICA

Nel lavoro si analizza il fenomeno della responsabilita dello stato per danno
causato a cittadini nell’espletamento di servizi (attraverso atti illegali o irregolari
di organi statali). Dalla considerazione delle origini storiche di questo evento e
dei modelli legali sviluppati per disciplinarlo come istituto giuridico gli autori
concludono che la responsabilita dello stato deve essere trattata come una forma
di responsabilitd giuridica. Sebbene enfatizzino come la responsabilita dello stato
derivi dalla responsabilita del trasgressore e che essa non pud essere connessa al
concetto di errore, gli autori ritengono che la base giuridica per tale “responsabilita”
nelle condizioni esistenti possa essere rinvenuta nel rischio di causare un danno
nel procedimento di organi o funzionari statali. Gli autori mostrano le conseguenze
negative del fatto che la legislazione dei paesi in transizione presenti una tradizione
insufficiente nella regolamentazione di questo istituto di diritto pubblico, indifferente
al suo significato, e che la futura legislazione dovrebbe regolare questo istituto
secondo la tradizione giuridica e le risorse finanziarie del singolo paese.

Parole chiave: teoria del diritto, diritto amministrativo, responsabilita
giuridica, responsabilita dello stato.



